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学术评论
根据美国环境保护署的界定 ,所谓棕色地带 (B row nfields) ,是指“被废弃的、闲置的或未得到
充分利用的工业和商业设施 ,由于这些设施已存在严重的或潜在的环境污染 ,因而难以利用或再开
发”。①具体而言 ,棕色地带主要是指那些工业用地、汽油加油站、废弃的库房、废弃的可能含有铅或
石棉的居住建筑物。②棕色地带再开发计划 ,则是从 1995 年起启动的全国性更新改造工程 ,旨在帮
助城市社区从经济上和环境上复兴这些棕色地带的地产 ,缓解其潜在的对居民健康的威胁 ,恢复经





美国经济从 19 世纪后期第二次产业革命带动经济起飞到 20 世纪上半期的持续发展 , 奠定了
较为雄厚的基础。但是 ,这个增长过程也伴生诸多问题 ,只是在经济高速增长的眩目光环的掩映之




新兴地区转移 ,造成所谓“冰雪带”( Snow belt ,也称 Fro st belt 或 Rust belt ) 和“阳光带”( Sunbelt )





摘 要 : 近年来由美国联邦政府发起的“棕色地带”再开发计划 , 不仅仅限于治理城市社区中被遗
弃或闲置、并造成环境污染的工商业设施 ,更重要的是 ,在治理过程中 ,引入新的机制 ,贯彻可持续发展
原则 ,以确保社会经济发展的长远效益。为达到这一目标 ,该计划重视政府部门的作用 ,强调再开发的计
划性、全面性和社会各界的协调 ,这显然已放弃了传统的依赖市场需求关系进行开发的思路。本文对这
项重大举措和相关尝试进行了初步的梳理和跟踪研究。
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第二 ,从大都市区角度看 ,大量人口从城市向郊区或城市边缘地区迁移 ,土地开发随之向城市
边缘地带集中 ,中心城市投资减少 ,就业和税收基础变弱 ,绿地面积缩减 ,社区资源和财富很快地随
之流向城市边缘和郊区。与此同时 ,地方政府用于基础设施开发和维护的成本却在增加。棕色地带
的居民也不得不到外部去寻求必需的商品和服务 , 结果更增加了资本流出这些社区 , 形成恶性循
环。交通网络的扩展、尤其是战后建造的大量高速公路多半绕过内城 ,使内城孤立无援 ,无力开发 ,
郊区却得以不断蔓延 ,其蔓延的程度已难以遏制 ,成为全国关注的焦点。④




被遗弃 ,在此过程中 ,生产活动的空间布局发生了变化 ,这是棕色地带产生的根本原因。但是 ,棕色
地带产生的直接原因还可以追溯到 1980 年颁布的全面环境责任与赔偿法 (C ERCL A) 。该法对环
境污染方面规定了非常严厉的责任赔偿和惩罚措施 , 使得有些潜在的投资者和商务活动不敢到这
些地方投资 ,而是选择绿色地带 ( Green fields) ,即位于城市边缘或郊区的处女地或未开发地区。这
样 ,一方面城市中心区的大量土地闲置 ,遗留下无数棕色地带 ,成为被人遗忘的角落 ;另一方面却是
大量投资转向城市边缘地带 , 以日益增加的速度消耗了数以百万英亩计的农田和开发空间。从全
国规模看 , 所耗费的农田占比例并不大 , 但却是质量最好的农田。⑤在某些地区 , 影响是非常严重
的。1982 到 1987 年 , 加州中央谷地 (加州最富庶的农业区) 减少了 50 万英亩的土地让于城市开
发。⑥宾夕法尼亚州兰开思特县 1981 到 1990 年间减少了 5 万英亩。⑦新泽西州一份再开发计划的
调查发现 , 开发空间 43 %的损失本可以在更好的增长政策指导下得到弥补。⑧1987 年美国会计总
署估计全国约有 42. 5 万个包含潜在的有害废物的工商业地点。⑨这些地点大部分位于人口稠密的
市区。无怪乎美国市长会议 (t he U . S. Co nference of Mayo rs)把棕色地带认定为全国头号环境问
题。⑩
如何才能改变这种局面 , 自上世纪 80 年代以来就有很多人在不断进行探讨 , 棕色地带一词经
常见诸于报端 ,很多州和城市曾尝试各种办法对其进行改造。在此过程中所逐渐形成的共识是 :为
了振兴这些棕色地带 ,最重要的是采用某种机制吸引投资回到这些社区来 ,应看成是以社区为基础
的社会和经济问题 ,而不应零敲碎打、修修补补 ,惟其如此 ,才能从其源头治理。从这个思路出发 ,
再开发就应该是有规划的 ,控制和完成这些开发的机制是有组织的 ,社区在再开发中应发挥重要作
用 ,用新机制和结构把问题、目标、兴趣、组织有机结合起来 ,防止“使用 - 废弃”的短期行为 ,从根本
上杜绝新的棕色地带的产生。这些分散的努力和共识的形成终于在 90 年代中期促成联邦政府出面
牵头的大型计划。
当然 ,到 90 年代中期 ,与棕色地带再开发相呼应的外部环境也日趋成熟。联合国出台了第二十
一议程 ,主张在全球范围内鼓励可持续发展 ;同时 ,克林顿政府制定社区授权议程 ,把可持续发展确
立为国策。这个大环境有利于美国实施其政策。1995 年 1 月 25 日 ,美国环保署开始将治理棕色地
带提上议事日程 ,提出了棕色地带创始工程 (B row nfields Init iat ive) ,授权州、社区和其他经济发
展方面相关人士共同对棕色地带进行“及时的防治、安全的清除和可行的重新使用”, λϖ开始了治理
棕色地带的努力。项目进展顺利 ,到年底全年预定项目均按计划完成。λω翌年 7 月 ,该署在继续执行
此类项目的同时 , 又牵头成立了 20 余个联邦级机构参加的多机构联合工作组 , 开始起草一个全国
性计划以指导将来的棕色地带创始工程。经过反复调查和认真探讨 ,到 1997 年出台第一个“棕色地
带全国伙伴行动议程”(B row nfields Nat io nal Par t ner ship Act io n Agenda) 。
二、棕色地带再开发计划的主要目标和初步成就
“棕色地带全国伙伴行动议程”主要包括 :
1. 棕色地带启动示范工程 (B row nfields Pilo t ) , 为地方政府提供少量的启动资金 , 每一个启
动示范工程为时 2 年 ,项目金 20 万美元。该项目鼓励治理棕色地带问题的创新性探讨 ,同时提倡在
地方一级建立各合作方的伙伴关系 ,把社区团体、投资方、借贷方、开发商和相关人士的兴趣结合到
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一起 ,共同处理受污染地产并使其得到重新适当的使用。该项目具体包括以下几方面 :提供环境评
估和社区外展的资金 ; 为清理棕色地带提供贷款资质 ; 为棕色地带的居民提供环境保护方面的训
练 ;利用该法的内在弹性来阻止棕色地带的形成 ;帮助测定在再开发城市棕色地带时潜在的空气质
量和其他环境和经济指标 ;为成功的棕色地带评估、清理、再开发提供全国性的模式 ;为在某些选定
的棕色地带进行环境评估提供资金和技术帮助。其程序为 : 项目启动 →规划 →评估 →运行 →完成
→综合。此外 ,该项目还鼓励私人资本投资。
2. 责任与清理问题的认定 (Clarif icat io n of L iabilit y and Cleanup Issues) ,清楚地阐明美国
环境保护总署在实行强制处理权时的权限 , 厘清州和地方政府合作开发这些地点时各自承担的责
任和义务。
3. 伙伴与外展计划 ( Par t ner ship and O ut reach) ,使美国环保署与联邦、州和地方组织的代表
建立伙伴关系 ,以便于在棕色地带再开发决策中促进公共参与和社区参与。λξ
4. 就业与培训计划 (J o b Develop ment and Training) , 通过环境教育项目提升劳动力水平 ,
从地处棕色区域的社区征募学生 ,提供工人培训 ,为靠近棕色地带的当地居民产生就业机会。
棕色地带启动与示范工程到 1998 年增加到 157 个 ;培训与发展子项目产生了数以百计的研究




或控制潜在的污染 ,再使其能够重新能为社区所利用。但是 ,这个程序一旦启动 ,大量问题就会接
踵而来 ,其中包括生态的、经济的、社会的诸多方面问题。不仅影响在该地产上能做什么 ,而且影响
到什么时候做、如何做 ,开销如何。在实际操作中 ,也确实是如此 ,没有一个再开发项目是同样模式
的。棕色地带再开发计划的复杂性在其治理方式的多样化上体现得也很鲜明。除了与环境污染有
关的问题外 ,它还涉及不动产交易 ,土地问题、规划问题、社区开发问题、经济发展问题等等。
更重要的发展是 , 随着潜在的复兴和再开发效益的实现 , 棕色地带已不仅仅是解决问题的项
目 ,而逐渐被看成为一种机会和资源。对棕色地带日益增长的兴趣集中在下列核心问题 :特定地点
的环境清理和修复 ;在地方社区内产生和稳定就业机会 ;吸引或产生新的可和谐共存的商业或实业
利益集团 ;保持现存的商业基础 ;拓宽公众对规划、决策和实施的参与程度。通过有关人员的参与 ,
很多棕色地带被开发成支持周边邻里和整个社区的设施。戈尔副总统评论到 :“用把棕色地带转变
成经济活动的轮毂 ,我们就能产生就业机会和新的机会。这些伙伴关系把政府、商业和社区领导人







相协调的具体因素和参数。该报告发现 , 棕色地带的再开发必须是自下而上的 , 而不是自上而下 ,
因为对某一社区适用的对另一社区未必合适。这种可持续的开发也必须集中在最广的问题上 , 不
仅限于具体问题。不依赖于结果 ,而是社区回应其经济和社会需求的方式。λ|此后 ,于 1999 年 1 月
又发表续篇“可持续发展的棕色地带框架 :可持续再开发将社区与商业联系起来以创造更光明的未
来”。λ}把这些参数和因子及特点融入一个模式框架 , 以便为市政府和其他政府机构指导棕色地带
再开发提供信息 , 帮助他们规划再开发进程 , 也可以为美国环境保护署提供组织和评估方面的素
材。
美国市长议会也于 1998 年起拟定关于棕色地带再开发的年度报告。2000 年 1 月发布的第 3
次年度报告 , 调查了各类规模的城市 , 从仅有 1468 人的新泽西州的霍普小镇到拥有 738 万人口之
众的纽约市。最后发现 ,棕色地带问题影响到每一个城市 ,是带有普遍性的问题。231 个被调查的城
市中有 210 个估计它们拥有 2. 1 万个棕色地带 ,其规模从四分之一英亩地块到 1300 英亩范围的地
域 ,总地域面积达 8. 1 万英亩。通过治理 ,这些地带的潜在效能的到了发掘 ,结果是 ,税收增长、工作
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机会增加、邻里重修好、环境得到保护。四分之三被调查的人估计如果其棕色地带得到再次开发 ,
其效益相当于增加 8. 78 亿到 24 亿美元的额外税收 , 187 个城市估计在这些棕色地带上会产生 55
万个就业机会。λ∼同样有意义的是 ,每改造 1 英亩棕色地带 ,就连带产生 4. 5 英亩绿色空间。µυ
匹兹堡是一个成功治理的典型。该市拥有全国最大的棕色地带 ,占地 42 英亩 ,名为华盛顿登陆
地 ( Washingto n’ s L anding ,以前被称为赫尔岛) 。两个世纪以来该处一直是工业用地 ,曾建有热力
厂 ,木工厂 ,钢铁厂 ,肥料厂 ,制皂厂 ,铁路场 ,肉类加工厂等等。遗留的环境污染问题非常严重 ,从
地面普遍的水污染到后来发现聚氯乙烯 (一种致癌物) 残留。在棕色地带治理的优惠政策吸引下 ,
匹兹堡的开发商们相继前来投资 , 建成了高级住宅区和中低档住宅区、办公用房以及河边景观小
路。今天这条长达 1. 5 英里的小路 ,有非常好的视野 ,沿途可以看到阿列根尼河上泛舟的小船。有
的人甚至认为匹兹堡的这一景观可与东欧的旅游景点相媲美。现在 ,原来售价仅为 5 万元的住房可
卖到 65 万。这个“岛”产生了 600 个就业机会 ,向市政府提交了 70 万美元的税收。
到 1999 年 ,据美国会计总署统计 ,通过这个行动议程 ,已有 4 亿多美元拨款用于清理和重新使
用棕色地带。µϖ此后 ,美国环保署对棕色地带再开发的某些具体项目的拨款不断增加。2001 年 4 月
20 日 ,该署拨款 3800 万用于改造被放弃的产业的评估和清理。µω同年 12 月 ,又拨款 200 万美元用
于 9 个州的环保就业训练。µξ2002 年 5 月 ,再拨款 2150 万用于俄克拉荷马等 17 个州的衰败社区的
清理 , µψ同月再增加 1460 万美元。这样 ,美国环保署仅用于评估、启动、清理的拨款总数达 2. 8 亿美
元。µζ其他部门也不断增加配套投入 ,如 2001 年 ,美国城市与住房建设部将用于棕色地带再开发的
拨款从上年的 2500 万增加到 5000 万 ,增了一倍 ,另拨 9200 万用于棕色地带再开发创始工程。µ{此
外 ,棕色地带再开发工程还吸引了大量私人投资 ,到 2002 年中期 ,共获得了 46 亿美元的私人投资 ,







自然环境 ,基本上都是互相关联的 ,而不是彼此分离 ,把棕色地带再开发与可持续发展结合起来 ,不






系中 ,经济 (由生产、分配、消费的类型所限定) 基本是作为生态体系的亚体系在发挥作用。这个概







4. 空间、时间、阶层的外在形式可做较少考虑 ,它们之间可能自行协调 ;
5. 社会经济 - 生物因素很大程度上是独立的 ,或至少可如此观之。
比较而言 ,新发展模式假定 :
1. 发展是一个长期的转变 ;
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2. 增长的效益要求理性的政策努力以保证公平 ;
3. 技术变革只是诸多可能解决问题的途径之一 ,并且未必是最好的解决途径 ;
4. 空间、时间、阶层的外在形式必须给以明确的考虑 ;
5. 社会经济 - 生物因素是互为关联的 ,忽视这种关联就会产生问题。
可持续发展有两个原则 ,其一 ,经济发展建基于生态平衡前提上 ;其二 ,公平地分摊发展的效益
和不利的影响。这两个原则又要求保持物质和能源消费的适度规模 , 不致于损耗环境长期发挥作
用的能力 ,而且 ,不仅仅要考虑个体项目的环境问题 ,而且也要考虑整个社区价值和模式 ,这一点可
能既影响发展 ,又被发展所影响。这样 ,单一的可持续发展项目与社区的整体可持续发展是相互关











2. 全面的社区规划。使社区的参与者产生一个共同的理念和目标 ;发展公 - 私的伙伴关系 ;把
社区普遍关注的问题融入决策程序之中 ;把区域生态做通盘考虑 ;把可持续发展最佳标准和社区已
有优势有机结合起来。




4. 可持续发展地点的确定和定性 , 力争减少财政和市场的风险。在决定哪一方最适合发起和
实施开发 ,要求得到准确的生态信息 ,客观评估该地点再开发的潜力 ,能够证明优先开发该地点而
不是其他地点的根本原因 ,在此过程中 ,应该快速准确地获得所有的信息 ,并加以综合。





性 ;关注有利于项目进展的因素 ,对再开发的控制 ;关注生态因素 ,如生态 - 工业园区 ,绿地等 ;关注
社会经济因素 ,如合理使用地产等 ;关注市场定位和市场分析 ;棕色地带再开发不应推向市场。
8. 技术应用。随着新技术的发展和应用 ,增加投入的效能 ,提高生活质量。这些技术包括 :能源




数民族居民 ,不得因种族、文化和经济地位有所歧视 ;环境问题上人人平等 ,成本和利益方面也是如
此 ; 保证项目的长期可持续实施与发展 ; 关于再开发的所有信息都可公平使用 ; 参与各方通过协商
以取得双赢结局 ;社区应尽早、全面并实质性的参与决策 ,重点应放在社区的总体需要。
这十大因素如得到很好的落实 ,城市社区就会实现可持续发展 ,即 :经济运行安全 ;生态结构完
整 ;生活质量提高 ;各责任方授权清楚、责任明晰。
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四、棕色地带再开发计划的近期走向
美国总统乔治 ·W . 布什于 2001 年 4 月 5 日曾致函美国全国市长峰会 :“在昨天的棕色地带
上 , 我们将建造起明天的绿色产业”, 对棕色地带再开发计划表现出充分的信心和较高的期望。
2002 年 1 月 11 日 , 布什又签署了“小企业责任减免与棕色地带复兴法” (美国公共法 107 - 118
号) , 以更加有力地激励中小企业参与棕色地带再开发计划。该法在国会获得全票通过 , 表明民主
和共和两党对该计划的一致支持。是年 11 月 13 日 ,美国环保署与西宾夕法尼亚工程师协会、国际
城市/ 县管理协会联合在北卡罗来纳举办“2002 年的棕色地带 - 投资未来”。会议设 75 个分会 , 40
多个园桌讨论会 , 与会者探讨了有关棕色地带立法的每一个方面 , 交流成功经验。详细探讨了财
政、保险、社区参与、法律、新的州、地方以及部族项目 ,土地保持、修复技术、不动产转移、新的工业
和商业开发等方面的配套措施。在这次会议上 , 美国环保署署长惠特曼宣布了有关棕色地带治理
的两项新举措 :第一 ,又有 21 个联邦机构作为伙伴部门与环保署联合开发棕色地带 ,他们是 :阿巴
拉契亚山区域委员会、联邦抵押保险公司、美国商务部 (美国经济发展署、全国海洋与大汽管理署) 、




的专家联合起来可以更有效地治理棕色地带。第二 , 将 1997 年确定的“棕色地带全国伙伴行动议
程”进一步调整为“棕色地带联邦伙伴行动议程”(B row nfield Federal Par t ner ship Act io n Agen2
da) , 更清楚地界定了联邦与各州之间的配合协调关系 , 并具体拟定了 100 项任务。为实施这个议
程 ,布什把 2003 年年度预算中用于棕色地带改造的拨款额增加一倍 ,达到 2 亿美元。这个行动议程
要点有 :
1. 今后 5 年内 , 美国环保署通过提供棕色地带评估、清理、贷款、就业培训以及州和部族基金





4. 美国陆军工程兵部队任命 8 个新领导人负责“城市河流动议计划”(U rban River s Init ia2
t ive) ,对城市河流周边环境进行治理。
5. 通过新的、更有效的努力 ,与有关利益集团建立网络化联系 ,及时沟通信息。
6. 改革联邦机构政策以便利棕色地带再开发的进行。
7. 在所有的联邦机构中 ,优先考虑对处于棕色地带的社区的拨款和技术支持措施。
这个行动议程受到了广泛的赞誉。美国市长议会副会长詹姆斯 ·加纳 (J amesA . Gar ner) 认
为 ,棕色地带联邦伙伴行动议程证实 ,联邦政府在给予地方政府必需的工具开发这些地产和我们的




Grow t h) ,也非常关注棕色地带改造。2003 年 1 月 28 日 ,总统在其国情咨文中宣称其国内政策的
主要目标之一是改善环境质量 ,呼吁国会通过在 15 年内将发电厂的空气污染减少 70 %的“清洁天
空议案”(Clear Skies Init iat ive) ,另外 ,他又计划拨款 15 亿美元用于氢动力车的研制。νυ在全国的
高度重视和多方努力下 ,棕色地带的治理可望在近期内会有更大的进展。
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